Introduccion

y, @rey en adgunos casos puntuaes, contaminacion de

sudo. Edtas Stuaciones alin no son generdizadas, estando
detectados, d menos cudlitativamente, los principd es focos de contami-
nacion de pais.

Para abordar de un modo coherentey sustantivo laredidad
ambientd dd pais, se procedié a disefiar un proyecto que considerara
las areasteméti cas que seindican acontinuacion, y que fueron encarge:
das a digtintos especididas

C hile presenta creci entes probl emas de contaminacion de agua

. explicitar, andizar y discutir los supuestos que avaan las
normas de cdidad ambientd utilizadas en nuestro pais,

. priorizar las paliticas chilenas de control de la contamina
cion, evaduando sus cogtos y beneficios bgjo los supuestos
anteriores,

. proponer procedimientos propios para la generacion de

estandares ambientales y recomendar |os instrumentos de
politica publica que sean necesarios para insertarlos en
marco legd eingtitucional nacional.

En € contexto de los objetivos anteriormente planteados y
dado que los estandares de calidad ambiental son la base sobre la cud
sevalalacdidad dd ambiente, estelibro abordad proceso de defini-
cién de estandares, con sus implicancias paliticas, juridicas, socdesy
econdmicas. Al respecto e tuvo en condderacion la importancia que
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revisten taes estdndares para d desarrollo de cuadquier actividad pro-
ductiva o de sarvicios plblica o privada, d igud que para definir los
niveles de cadlidad de vida que nuestra sociedad desea, dado que los
estédndares definen cuan escaso es un recurso en relacion a la posibili-
dad de utilizarlo librementey sin afectar la salud de |as personas u otros
atributos ambientales. Con respecto a los recursos ambientales, s en-
tiende d componente del medio ambiente que corresponda, aire, agua,
wdo, paisgje, recurso natural u otro.

Como objetivo adiciona se quiso apoyar, através del desa
rrollo de este libro, € comienzo de un programa conducente a que los
estandares de calidad ambiental que deberdn ser definidos en & futuro
y los que estén envigencia, reflgjen las redes preferencias de la sociedad.

En estrictarelacidn con lo anterior, seestimo de granimpor-
tancia conocer € proceso de fijacion de estdndares anivel internaciond,
con énfasis en recabar informaci on respecto de riesgo y dafio ambientd,
d igud que delos aspectospoliticosy econdmicosinvolucrados.

Enformaparaeay consderando que en nuestro paisno se
parte de cero, Sno que existe una larga tradicion de saud publica 'y
normativay que hay unagran cantidad de normas de generacion propia
0 de adopcién internaciona, se considerd importante evaluar € proceso
(normasy procedimientos) existente en € pais en algunas areas especi-
ficas (sdud y agricultura entre otras). Para estos efectos, s intentd
explicitar las consideraciones que existen tras algunas normas utilizadas
en Chile, en sus paises de origen, y evduar la importancia de taes
consderaciones enrelacion alareaidad naciond.

Por Ultimo, esta publicacion tiene la ambicidn de apoyar d
desarrollo de metodologias especificas para proponer estandares de
cadidad ambiental en Chile, discutir € nivel juridico que deberian tener
éstosy findmente efectuar propuestas especificas a las autoridades.

Para hacer operativo & cumplimiento de los objetivos plan-
teadosy como unamanera de asegurar lacalidad técnicay, masimpor-
tante alin, una independencia y plurdidad en d andiss dd tema en
cuestion, s condtituy6 una Comison de Medio Ambiente en @ Centro
de Estudios Publicos, entidad que actué como directorio del proyecto.
Esta Comison estuvo congtituida por |as siguientes personas.

— Roberto de Andraca, Presidente.
— Ricardo Katz, Coordinador.
— Gabrid De Pavero, Secretario Ejecutivo.
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— Fernando Alliende.
— Juan Ariztia

— Patricio Barros.

— Antonio Daher.

— Juan Andrés Fontaine.
— Gonzdo Garcia

— Guillermo Geise
— Juan Giaconi.

— Guillermo Gudl.

— Juan Pablo Illanes.
— Fabian Jaksic.

— Patricio Ojeda

— Jost Migue Sanchez.
— Jaime Solari

— Sergio Verdugo.

Las funciones de la Comison fueron las de sdeccionar alos
expertos' que prepararon |os trabajos sobre los temas especificos, parti-
cipar en reuniones de andlisis de temas concretos, discutir agpectos de
relevancia con autoridades y expertos invitados, actuar como panel de
orientacién para la presentacion de los trabajos encargados y presentar
temas sobre los cudes s piensa que deberia actuarse en primer lugar
conceptua mente paraluego expresar esos conceptosen laformade una
legidacion especifica.

Complementariamente a los especidistas encargados de
desarrollar los temas especificos contenidos en este libro, se invité a
personaidades distinguidas en distintas &rees, las que redlizaron plan-
teamientos sobre € tema ambiental desde los puntos de vista de sus
respectivaspod cionesprofesiondesy persondes. Laspersonasinvitadas
fueron las sSguientes:

— Eduardo Amagada.
— Edgardo Boeninger
— Ernesto Fontaine.
— Antonio Horvath.
— Ricardo Katz.

— Pedro Morandé.

1 En muchos casos miembros de la Comision desarrollaron los temas en
que son especialistas.
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Las premisas generaes sobre las cudes se desarroll6 lala
bor de la Comision y para las cuaes este libro pretende entregar pro-
puestas y lineamientos o simplemente abrir un epacio para discutirlas
y profundizarlas, se exponen enlos parrafos que sguen.

De acuerdo alos esténdares primarios nacionades einterna
ciondes de calidad ambiental, los principal es contaminantes que af ectan
alaciudad de Santiago, foco que concentralaatencién en lo que respecta
a contaminacion atmosférica en Chile, son las particulas respirables
(PM-10), ozono y monoxido de carbono. Investigaciones recientes han
comenzado a entregar evidencia de los dtos niveles de hidrocarburos
arométicos polinucleares y alfaos exigentes en la atmosfera de esta
ciudad. Santiago, indudablemente, enfrenta un problema globd de
contaminacion atmosférica

Esta Situacion, que afecta a nuestra capital, tiende a concen-
trar la atencidn de la poblacion y de los tomadores de decison, con la
consiguiente distorson en la asgnacion de esfuerzos destinados a la
solucion delos problemas naciond esrel acionados con € medio ambiente.

El resto delas principal es areas urbanas no presentaaln un
nivel de problemas comparables, no habiendo, en todo caso, mediciones
ssteméticas d respecto.

Los grandes focos de contaminacion atmosférica, fuera de
Santiago, estén relacionados princi palmente con fundicionesy refinerias
de cobre, exigiendo, Sn embargo, otras grandes fuentes puntuaes que
también ocasionan problemas. También es posible detectar gunos focos
de contaminacion no tradicional (olores) en areas urbanas digtintas a
Santiago.

En lo relativo a la contaminacion hidrica, ésta es normal-
mente producida por |os efluentes domiciliarios no tratados, debido a
que lagran mayoria de las ciudades no cuenta con sisemas adecuados
de tratamiento de las aguas servidas. Ademas dd efecto anterior, en
algunas &reas de gran densidad de actividad industrial o de industrias
con efluentes de gran volumen, los cursos de agua se han visto muy
afectados por losvertidos de edasindustrias.

Dado d dto nivel de subjetividad existente en lo que s
refiere a la evaluacion de la magnitud de los problemas ambientales,
ésa normamente s efectlia comparando los niveles de cdidad dd
recurso con respecto aesténdares de calidad ambienta.

Lo anterior implica, por lo tanto, que los estAndares de calidad
ambiental definen la capacidad de uso de los distintos componentes del medio
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ambiente. El nivel de uso de un recurso esta dado por la capacidad natural del
mismo de asimilar |os impactos sobre @ producidos, sin superar los estandares
de calidad ambiental. Esto configura la diferencia entre «alterar» un recurso
VErsus «contaminar» € mismo recurso.

Tomando en condderacion lo anterior, es obvio que los
estandares de calidad ambienta deberian responder a una conjuncion
devalores delasociedad quelos adopta. Normal mente en nuestro pais,
estos esténdares han Sdo copiados de los de la Agencia de Proteccion
Ambiental de los Estados Unidos de Norteamérica (USEPA), por lo que
responden aunamezclaponderadadelosvaores propios delasociedad
norteamericana.

La metodologia de congtruccion de estos esténdares res-
ponde a procedimientos cientificos y politicos especificos que han sdo
incorporados en la legidacion federal de Estados Unidos. Por edtas
razones, | osestandaresresponden aun andisis o ba ance costo-beneficio
palitico propio de exe pais. Esto no quiere decir que los estdndares seen
inapropiados técnicamente, 0 que & mecanismo de adopcién de dlos
A inadecuado, solamente que para que no s produzcan distorsones
importantes, deben tenerse claros los supuestos téenicos, paliticosy de
cogtos exigtentes detras de los val ores adoptados.

Es tanto asi, que los estandares de la USEPA deben poder ser
defendibles ante lajusticia norteamericana, en el sentido de que reflejenfielmente
los lineamientos especificos emitidos por € Congreso. Estos lineamientos a su
vez, manifiestan |a transaccion, efectuada a nivel politico, entre € conjunto de
valores sociales (filosoficos, €éticos y econdmicos, entre otros) y bioldgicos de la
sociedad americana.

Es muy peligroso adoptar ciegamente estos valores, sin un analisis
exhaustivo de sus bases conceptuales.

Por otraparte, laspaliticasy acciones de control delaconta
minacion (atmosférica e hidrica, aclisticay en generd todas las acciones
de control ambiental en Chile) no responden a andlisis costo/beneficio
0, por lo menos costo/ef ectividad que garanticen que los escasos recur-
sos digponibles sean correctamente asignados.

La combinacién de estas dos redidades: adopcién de nor-
mas y procedimientos extranjeros y disefio de paliticas y acciones de
control no avaladas por andiss costo/beneficio o costo/efectividad,
puede conducir a Stuaciones de cadidad ambiental que se deen mucho
dd dptimo socid.

El éptimo social de calidad ambiental se da en aquella Situacion en
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que los costos marginales de control de la contaminacion ambiental son iguales
a |os beneficios marginales derivados del de la disminucion del dafio ocasionado
por la contaminacion ambiental.

Dado gque en algunos casos presentes en nuestro pais los
nivees de excedencia de las normas de calidad ambiental son muy
dtos, las deficiencias descritas pueden ser obviadas en una primera
ingancia (aungue no es recomendable), pero en la medida que sea
necesario incurrir en mayores costos unitarios para disminuir losniveles
de contaminacion exigentes, la falta de procedimientos de evauacion
en la fijacion de esténdares y en la definicion e implementacion de
programas de admini stracion se sentird con gran impacto.

Tomando en condderacion estos antecedentes, no es raro
entender por qué d temaambiental en generd, y € dela contaminacion,
en particular, concitan d interés y preocupacion de amplios estratos de
nuestra sociedad.

Es asi como a la poblacion le preocupan los efectos que la
contaminacion pueda tener sobre su sdud y especiamente sobre la
sdud de los grupos percibidos (en este caso la percepcion esigud ala
realidad) como més desprotegidos, tales como nifios, ancianosy personas
aquejadas por enfermedades o condiciones fisicas que los hacen més
vulnerables alos efectos de |os contaminantes.

Por otra parte, a los empresarios de los distintos sectores
productivos y de servicios les preocupa d impacto que las limitaciones
relativasa uso delos digtintos componentes del medio ambiente pueda
tener sobre sUS procesosy costos.

Tampoco s debe dgar de condderar d impacto que las
cond deraciones ambienta es tienen sobre laformulacién eimplantacién
de politicas, planesy programas publicos.

Esclaro que d medio ambiente hasido y es utilizado como
receptor, librey sn costo, de los efluentes residuaes de los procesos.
Estos vertidos tienen d potencid de contaminar d medio a cual son
evacuados cuando la capacidad de asmilacion de éste es sobrepasada.

Este factor afiade una variable que dificulta adicionamente
d tratamiento dd problema de la contaminacion ambientd. Dichava
riable etardacionadacon € dinamismo propio de los distintos compo-
nentes que deben concurrir para que se produzca contaminacion. Algu-
nos de éstas componentes son d nimero de agentesinvolucradosen las
emisones, la cantidad total de éstas, sus caracteritticas en cuanto a
riesgo, & conocimiento de los efectos de esas emisones, lavighilidad o
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posibilidad de percepcion de los contaminantes a través de los sentidos
(vista, olfato, gusto) y, por Ultimo, pero mésimportante alin, € grado de
sensibilidad ambiental de la poblacion afectada directamente o
involucrada indirectamente.

A suvez, d sector gubernamental ve como se produce una
competencia por los sempre escasos recursos, y £ enfrenta a la
disyuntiva de asignar mayores fondos a control ambiental o a otro
tipo de programas. Esta competencia por 10s recursos no sempre s da
en cuanto a una asgnacion directa de dlos Es asi como unalegidacion
gque regule ya sea la emision de contaminantes o la calidad
ambiental del medio receptor, tendrd un impacto directo en los costos
de disminucidn de emisiones incurridos por parte de las actividades
afectadas y en los costos de fiscalizacion en que debaincurrir € aparato
gubernamental para garantizar € adecuado cumplimiento de las regu-
laciones.

Como se puede gpreciar, d punto de fondo es como deter-
minar d optimo socid de calidad ambienta, puesto que este proceso, a
u vez, requiere de la exigencia de informacion adecuada, tanto en
cantidad como en cdidad. Dado que € Optimo de cadidad ambiental
depende a su vez de los costos totales de control, la eficiencia para
obtener niveles de cdidad ambiental deseados es importantisma. Este
punto no sempre es bien comprendido.

Los cogtos socides afectan a todala sociedad y en muchos
casos, por sobre d efecto de la fata de recursos, aparecen factores
redistributivos y éicos. Reconociendo que esta es una Situacion muy
comun, € andiss econdmico que e presenta en agunos casos No pre-
tende estar por sobre las implicancias moraes y éicas, Sno que subor-
dinado a estas, pero sempre en & contexto de eficiencia; es decir, para
lasmigmas cond deraciones de cdidad ambienta en un marco de agpectos
socides, éicosy moraes especificos, d dptimo estd dado por @ minimo
costo socid total, tomando en cuenta los costos de control, més los
costos de fiscalizacion y administracion del sstema

Por lo tanto, el enfoque que se utilizara en este libro, tanto en €
analisis de los problemas de contaminacion como en la proposicion de opciones
de solucion, ser& uno degestion, entendiéndose por ésta |la optimizacion del uso
de los recursos disponibles, en un marco de restricciones ambientales, objetivas
y cuantificables, cuando esto sea posible.

Estas restricciones se refieren a la calidad ambiental deseada en e
marco circunscrito por |os aspectos sociales, éticosy morales involucrados.

Cuando este marco no esté claro, serecurrird al camino de especifi-
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car procedimientos que eliminen en lo posible eventuales discrecionalidades e
inter pretaciones tanto por parte de los controlados como de los controladores.

Lo anterior implica que para cada situacion deberan andi-
zarse agudlos instrumentos que conduzcan a la obtencion de los objeti-
Vs perseguidos, d minimo cogto posible. En genera en este contexto,
los mejores instrumentos tienden a ser aquellos que corrigen las imper-
fecciones del mercado y administran lademandapor € uso de recursos,
mas que instrumentos tecnol égicos que limitan directamente las emi-
S0Nes 0 procesos.

Para que lo antes explicado pueda ser llevado alapréctica,
€s necesario que s produzca una coexigenciainteractivadetresniveles:
d sector productivoy de sarvicios (publicoy privado), € sector gobierno
y € sector opinion publica.

Se aprecia que existe unaimportante dicotomia, en € senti-
do de que los tres sectores mencionados varian su interaccion, posicion
y actitud respecto del medio ambiente, dependiendo del ambito temporal
y espacia donde se encuentren'y en relacion con actividades especificas
que estén desarrollando. Esto es muy claro en lo que respecta a gobier-
no. Cuando éste asumeunrol normativo, tiende aser preservacionistao
conservacionista. Cuando esta en una funcién productiva tiende a pos-
tergar la proteccion ambiental en aras de maximizar la produccién. Esta
situacion esrepresentativa de larealidad porque las actitudes persondes
son en la gran mayoria de los casos digtintas a las profesionales. Este
fenémeno complicad andiss objetivo de los problemas ambientdes y
de sus mecanismos de solucion.

Todo este planteamiento podria resumirse en un esquema
dd tipo que s presentaen lapégina siguiente.

L os problemas de degradaci6n ambiental son normalmente
enfocados desde dos puntos de vida: € primero basado en la percep-
cion socid y d segundo en una evaluacion «objetiva» respecto de
pardmetros cuantitativosy redizada por medio de metodologiasy pro-
cedimientos estandarizados.

No cabe lamenor duda que la percepcion sodd es lgjos la
fuerza de cambio ambienta més poderosa, ya que aunque sea posible
demogtrar «cientificamente» que no existe impacto ambiental negativo,
lasociedad puede forzar alas autoridades a g ercer su poder atravésde
mecanismos de mercado (demanda), para corregir supuestas degrada-
ciones (percepciones). Casos exisen muchos, como la dioxina en €
papd o en d agua, substancias cancerigenas en pequefiismas concen-
traciones en productos cosméticos, DDT u otros pegticidas en dimentos,
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radiacion en losmismos, detergentes'y otros productos (principal mente
plésticos) que son de lenta biodegradacion, hormonas en la carne, meta
les pesados en productos marinos, deforestacion, y otros. En la gran
mayoria de los casos, la percepcion publica (muchas veces contradicha
por medio de datos cientificos vdidos, pero que no han tenido lafuerza
de cambiar dichas percepciones) haimplicado cambios en los productos
o enlosprocesos quelos generan.

En lo que respecta ala eva uacion de impactos ambientales
utilizando estandares cuantitativos, méodos y procedimientos norma:
lizados, en nuestro pais existe una gran deficiencia que deberia ser
subsanada a la brevedad. Cuando s disefi6 este proyecto, la ley de
bases del medio ambiente era sdlo un pufiado deideas. En laactuaidad
y después de un arduo trabajo, d proyecto de ley esta Sendo discutido
en d Congreso. En cuanto a edta iniciativa, la Comisén solo tuvo un
conocimiento indirecto de la misma, a través de una «minuta» sobre €
contenido normativo del proyecto que e Gobierno distribuyd. Enbasea
tal minuta, y a pesar de que no forma parte ddl libro, la Comisén hizo
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presente d sefior Ministro Secretario General dela Presidencia, algunas
consderaciones de orden genera, con motivo de su aceptacion a una
invitacion que le formularala Comisén. Tanto durante la preparacion
delaley como en d periodo que hatranscurrido desde que d proyecto
deley ingresarad Congreso, d temade lano exisenciade un reglamento
y procedimientos de evauacion de impacto ambiental ha adquirido
una gran relevancia. Esta Stuacion ha implicado que este proyecto
adquiera una importancia tempora alin mayor, considerando que los
estandares de calidad ambiental (concentraciones permisibles en la at-
moésfera, agua u otros componentes del medio) determinan, por una
parte la capacidad de uso del medio como receptor de emisionesy, por
otra, definen la cdidad «minimapermisible» ala que puede estar some-
tido d ser humano u otro objeto a ser protegido (fauna, flora, monu-
mentos, etc.).

Dada laimportancia de la fijacion de estos estandares o de
los niveles de cdidad ambiental parala vida de la sociedad (tanto
desde d punto de vista del crecimiento econdmico como enlasaud y
bienestar de lapoblacién), la determinacion de dlos responde, savo en
d caso que sHlo sean unreflgo de la demanda socid, aun proceso largo
y complgio en € cual intervienen especidisas en € tema, funcionarios
publicos, economistas y representantes politicos Esta redidad deriva
enquelagran mayoriadelospaisestiene estandares de calidad ambiental
digtintos (en dgunos casos incluso fuera de rango entre dlos) para los
mMisMos objetivos de proteccion. En nuestro pais, todo este proceso es
reemplazado por decisones de funcionarios publicos (de hecho, lagran
mayoria de los estandares de cdidad ambiental en Chile son meras
decisones adminidtrativas), quienes en la gran mayoria de los casos s
limitan a copiar legidaciones de otros paises, normamente de EE.UU.

e reguiere, entonces, de un serio examen de la Situacion
exigente y de la formulacién de propuestas cregtivas que congtituyan
aportes redes para los actuaes problemas que Chile tiene en materia
ambientd y para los que en € futuro se seguiran presentando y que
nuestro pais ya nunca més podra obviar. Esaes laintencion dltima de
estelibro.

Sin perjuicio delo anterior, y producto de més de un afio de
trabajo, se reconoce que Ao estamos iniciando la consideracion de las
multiples facetas que presenta d tema, y consecuentemente, esta
iniciativa sera seguida por otras que esperamoas sirvan a enriquecer d
debate.
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